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這天工作坊邀請中
國社會科學院政治學研
究所史衛民教授，以
「中國鄉鎮選舉的變
化」為題發表演講，史
教授長期關注中國鄉鎮
選舉與治理的相關議
題。除了介紹中國鄉鎮
選舉制度與選舉法的歷
史沿革，並同時以歷年
基層選舉的資料作為輔助，說明目前中國大
陸基層選舉的現況。另就鄉鎮治理相關議題
接受與會者的提問與討論。
中國的鄉鎮選舉包含三種類型：(1)鄉鎮
人民大會代表選舉，由合格的選民直接選舉；
(2)鄉鎮國家機關領導幹部選舉，透過鄉鎮人
大代表的間接選舉；以及(3)鄉鎮黨委選舉，
先由黨員直選，選出黨代表之後，再經過黨
代表大會選出鄉鎮黨委。目前中國實施的鄉
鎮選舉，在時程的安排上，主要是將鄉鎮人
大代表、鄉鎮政府幹部、鄉鎮黨委與紀委、
鄉鎮政協 1等四塊牌子合併的「四合一」選舉。
史教授指出，鄉鎮基層選舉的發展大致
歷經了五個階段。第一階段（1953-1978年），
選舉結合了中國當時的政治體制、固有的政
治傳統與當時的國情國勢，有幾個特徵：(1)
1956年全國人大成立後，將選舉轉移給地方
政府管理，於是「中央
選舉委員會」不復存在；
(2)受到「三年自然災
害」、「公 社 化」與
「文化大革命」的影響，
鄉鎮選舉受到相當大程
度的干擾，最後甚至取
消；(3)在制度的運作
上，採行等額競選、候
選人全由組織提名與舉
手表決等方式。史教授認為，不管此階段的
選舉是玩真的還是假的，其意義在於為中國
打入一個選舉的楔子。
第二階段（1979-1994年），縣鄉同步進
行的換屆選舉。1979 年開始制定第二部選舉
法跟地方組織法，經過文化大革命的動亂後，
主事者開始反思民主跟制度的重要性，對此
法的制定下了相當大的功夫。主要的規定為：
(1)實行無記名投票；(2)實施差額選舉；(3)候
選人方式為政黨和選民提名兩種；(4)允許候
選人以各種方式宣傳，等同認可競選，以及
(5)直接選舉的範圍擴大到縣。此次選舉，受
到城市競選進展快速的干擾，像是北大、南
大、中央民族大學都發生了學生競選的現象，
中共再度於 1982年修改「選舉法」，將認可
競選的條款取消，這次修改造成中國在選舉
制度上的「後退」。為抑制候選人過多的現
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1 必須注意的是，並非所有地區的鄉鎮機構都有政協的設置。
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象，將公民預選改為協商醞釀。此時中央派
發了一份通知，要求選舉要在有序的條件下
進行、加強規範。在選舉結果上，1988-1989
年的選舉開始出現了三多三少的情形：男多
女少、黨員多非黨員少、幹部多農民少。
1992-1993年的選舉，儘管法律尚未規定，許
多地方開始選舉人大主席。選舉制度的改革
並未擴展到黨的系統的選舉，黨的幹部基本
上都是任命制的。從 1979年到 1993年總共進
行了五次的縣鄉同步選舉，意義在於擴大了
基層人大代表直接選舉的範圍，並為間接選
舉確立了規範，建立民主制度化、法制化的
基本思路。
第三階段（1995-1997 年）。1995 年到
1996年，中國大陸舉行第一次真正的鄉級選
舉，出現當選人年輕化及婦女當選人數上升
的現象。1995 年對選舉法與地方組織法進行
修改，主要內容為：(1)把縣人大跟政府幹部
的任期，由三年改為五年，表明縣鄉選舉正
式分離；(2)鄉鎮人大代表名額按人口數做出
具體核定，對上限做出封頂；(3)對選區的大
小做出明確規定。此次選舉的變革之一，在
於將可以組織候選人跟選民見面的規定，開
始在部分地區試點。此外，開始了鄉鎮人大
主席的選舉，但也形成人大主席專職或兼職
的差異。按照地方政府組織法的規定，人大
系統的當選者不得兼任國家機關幹部，只有
黨委書記不受限制，所以採兼職者，均為黨
委書記兼任人大主席。1995 年的選舉，首次
得到中國真正的鄉鎮選舉統計數字，此時統
計指標新增年齡一項，明顯可以看出當選人
年輕化的傾向。再者，有 2%的鄉鎮長選舉不
成功率，是各種選舉中最高的。
第四階段（1998-1999年），在鄉鎮長選
舉方面出現不同的改革試點，改革的目標在
於鄉鎮長選舉部分。像是(1)以考試成績做為
提名標準的「公選」；(2)改變間接選舉的辦
法：組織不再壟斷提名權、秘密選票與公開
記票等；(3)選民直選，如四川省的步雲鄉；
(4)二票制：在選舉前對現任者做信任投票，
沒得過半數票者不能參選；(5)三票制：海選
提名候選人、預選會確定候選人、正式選舉。
第五階段（2001-2003年）。中央指出鄉
鎮長直選違法，必須關門；不過，各地仍有
變通的方式。將 1988年以來全國試用的選舉
表格通通改掉，首先，得出實際到場的投票
人數（3億人）與投票率(49.78%)，符合世界
普遍的趨勢。其次，流動票箱的選民必須單
獨計算，發現有 42.69%的選民透過此方式投
票，數據說明流動票箱是相當主要的方式，
明確的反應選舉的真實性問題，也能依此找
出解決的方式。再者，也做了一些新的試點，
包括候選人跟選民「見面」的規範。
目前，中國鄉鎮選舉進入新的一個階段。
2004年選舉法跟地方政府組織法進行修改，
全面實施差額選舉、秘密劃票、記票，以及
取消流動票箱與委託投票等建議則沒有納入
修法的範圍。（整理：邱銘哲、劉仕傑）
